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LA EJECUCION Es preocupacién principal de este
trabajo resaltar la necesidad de garan-
DE LA tizar la recta ejecuci6bn de la nueva
LEY DE PROCEDIMIENTO Ley de Procedimiento administrativo.
A estos efectos, sintetiza los nuevos
ADMINISTRATIVO 135.077.3(46) criterios de actuacién administrativa y

sefiala las autoridades y érganos mdés
directamente responsables de la ejecu-

Por ANTONIO CARRO MARTINEZ cién de dicha Ley.

1. CONSIDERACIONES GENERALES

EFECTIVIDAD DE LAS LEYES

Toda ley suele ser considerada como un conjunto de mandatos ordena-
dores de la conducta humana. Ahora bien: sustrayéndonos al plano estric-
tamente formalista y situindonos en el plano real del hombre medio, no
hay otra alternativa que reconocer que todos los mandatos de la ley se
hallan impresos en un papel, pero no siempre se hallan impresos en la
voluntad ni en la mentalidad de los hombres que “deben” ajustarse a dichos
mandatos legales.

Por ello una ley puede quedar reducida a papel mojado si no logra
una adhesién de voluntades lo suficientemente amplia para que sea aceptada
y cumplida por la sociedad para la que se ha promulgado. Asi planteada
la cuestién, es posible que desde el punto de vista de la técnica juridica
haya que reconocer superada la fase de legalismo racionalista que desde
hace mdis de un siglo impera en Espafia. Importa mds la adhesién de volun-
tades a una idea normativa que el hecho de que esta idea se halle exclusi-
vamente impresa en el “Boletin Oficial del Estado™.

Por ello es preciso velar muy especialmente por la efectividad de las
leyes, sobre todo durante los primeros tiempos de su vigencia, a fin de
obtener una adhesién generalizada de voluntades a la idea normativa que
toda ley encierra. Es la vieja idea del “common law” y de las “conventions”
anglosajones, que hallan su valor juridico exclusivamente en la adhesién que
la sociedad les presta, relegando a un lugar accesorio la formalidad juridica.

LA LEY DE PROCEDIMIENTOG ADMINISTRATIVO

Toda ley precisa de algo mis que un asentimiento formulario para su
efectividad. Precisa en este caso reclutar la adhesion generalizada de gran-
des sectores del mundo administrativo.
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Puede argiiirse que la publicacién de la ley en el B. O. del Estado es
de por si un reclamo suficiente para la adhesién de todos los espafioles.

Legalmente, lo es todo segin el articulo 1.° del Cédigo civil en relacién
con el 132 de la Ley de Procedimiento administrativo.

Realmente es bastante, pero no lo es todo. El B. O. del Estado ha sus-
citado posiblemente la curiosidad de uno o dos millares de lectores. Cual-
quiera de dichas cifras esta lejos de cubrir el 1 % del total de funcionarios
del Estado. Ademis, una lectura simple de un texto tan complejo no suele
ser suficiente mis que para una exclusiva adhesién pasiva.

No nos engafiemos. La nueva:Ley de Procedimiento administrativo corre
el riesgo de quedar incumplida en muchos de sus preceptos, o de ser cum-
plida defectuosamente y con corruptelas, si no aparece un clima de coope-
racién entusiasta en la élite responsable de todos los sectores administrativos.

ALGUNAS SUGERENCIAS

Para ello no basta recomendar la lectura detenida de la ley (aunque esto
servirdi de mucho). Es preciso que un grupo de adherentes activos, de mili-
tantes entusiastas, impregnen el ambiente administrativo de cuantas pecu-
liaridades contiene la nueva ley.

Los medios de difusidn deberdn ser las revistas especializadas, la prensa
periddica...; pero mientras los hombres sigamos teniendo piernas para mo-
vernos y lengua para charlar, no hay medio de difusién que produzca una
impresion mas permanente que las relaciones personales directas.

Estas relaciones directas podrin ejercerse dentro del dmbito personal de
cada adherente activo. Pero los resultados serdn desiguales e incompletos si
dichos didlogos no se encajan con un minimo de organizaci4n.

Para ello puede utilizarse el propio articulo 36 de la Ley de Procedi-
miento administrativo, por cuanto los didlogos en cadena que a lo largo y
a lo ancho de toda linea de la jerarquia administrativa se prevén en el
mismo, pueden y deben centrarse, para comenzar, en la programacién de
la efectividad de la Ley de Procedimiento administrativo.

Ademis, y a fin de lograr una buena coordinacién en los criterios de
aplicacién, podrian celebrarse didlogos dirigidos entre los niveles paralelos
de las diversas unidades administrativas.

- Por ejemplo: Reuniones periddicas entre los jefes de Registro de entrada
de documentos, a fin de aplicar arménicamente en toda la Administracién
el articulo 65 de la Ley. Reuniones entre los jefes de las Secciones de Re-
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cursos para ajustar la interpretacién de los articulos 113 y siguientes de
la Ley, etc.

Por ultimo, seria conveniente estimular la confeccién de manuales de
caricter practico sobre el procedimiento administrativo.

Il. CRITERIOS DE ACTUACION

La Ley cita los tres siguientes: economia, celeridad y eficacia (art. 29).
Nosotros afiadiremos un criterio més que estid inspirando a toda ley, aun-
que no se cite expresamente. Este cuarto criterio puede simbolizarse en la
expresion “Relaciones humanas”.

Veémoslo por separado:

ECONOMIA

La actuacién administrativa resulta econémica si es wuniforme, simple
y productiva.

La uniformidad se obtiene a través de la unidad en el dmbito de apli-
cacién de esta Ley para toda la Administracién del Estado, entidades locales
y organismos auténomos (art. 1.°). A estos efectos quedan derogados todos
los Reglamentos de procedimiento administrativo ahora vigentes, salvo aque-
llos cuya vigencia declare el Gobierno subsistente antes del 19 del préximo
mes de octubre, por referirse a procedimientos especiales por razén de la
materia (disposicién final 1.%).

La simplificacion se alcanza fundamentalmente a través de la racionali-
zacién administrativa~—normalizaci6én, mecanizacién y automacién—{arts. 30
y 31). Férmulas concretas de racionalizacién son: el procedimiento formu-
lario o de cajetin (art. 38), la acumulacién de expedientes (arts. 39 y 73) y
la acumulacién de actos administrativos (art. 42).

La productividad se persigue mediante el estudio econémico del coste
de funcionamiento de los servicios y de su rendimiento (art. 3.° 2), mediante
la supresiébn de los Organos antieconémicos por duplicacién (disposicién
final 6.%), y a través de la tabla de vigencias que debe acompafiar a toda
disposicién administrativa (art. 129, 3), que servirA de mddulo de compa-
racién para la productividad y para el perfecto conocimiento de la legisla-
cién vigente.
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CELERIDAD

La actuacién administrativa resulta ripida si existe agilidad, brevedad
y si no hay un excesivo apego al formalismo.

El antiformalismo de la Ley se denota en la abolicién del principio de
la escritura como inexcusable para la actuacién administrativa, por cuanto
se admite la oralidad (art. 41) e incluso medios de comunicacién mecéinicos
y electrénicos (art. 30, 2). Ademds, los defectos formales no son causa
necesaria de nulidad (art. 48, 2), puesto que pueden convalidarse muy gene-
rosamente (arts. 53 y 79, 3, 4) o subsanarse (art. 54).

La brevedad se alcanza acortando el clasico plazo méximo de-duracién
de un expediente, de un afio a seis meses (art. 61, 1), y para que este plazo
no resulte utépico se establece toda una cadena de responsabilidades (ar-
ticulos 61, 2; 76 y 86, 3). También se provoca la brevedad mediante la
necesaria consignacién del plazo limite en que debe cumplimentarse todo
trimite (art. 75, 3).

La agilidad se logra a través del Reigstro tnico para todas las dependen-
cias radicadas en un mismo inmueble (art. 65). Similar finalidad persiguen
las facilidades que se dan para la recepcién de documentos en los Gobiernos
civiles, Delegaciones provinciales y Oficinas de Correos (art. 66). Por tltimo,
favorece a la agilidad en el procedimiento la eliminacién de traslados y
reproducciones a través de Organos intermedios (arts. 75, 2, y 78) y la des-
centralizacién provocada por la presuncién de competencia en favor de
los 6rganos no centrales (arts. 5.° y 6.°).

EFICACIA

La actuacién administrativa resulta .eficaz si obra ejecutivamente, con
publicidad y con congruencia.

La ejecutividad o acci6bn de oficio es un principio clisico de nuestro
régimen administrativo que es recogido con singular precisién por esta Ley
(articulos 44, 101, 102 y 116). Asimismo, no se admiten incidentes ni inter-
dictos dilatorios de la ejecutividad (arts. 55 y 103).

La publicidad en la actuacién administrativa viene reconocida en el més
generoso sentido. Se da publicidad en los actos administrativos (art. 46), en
las resoluciones (arts. 79 y 120, 2) y en las disposiciones (art. 132). Se
admite la piblica informacién sobre los fines, competencia y funcionamiento
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de los distintos érganos y servicios (art. 33). Y, en fin, se reconoce 1a publi-
cidad del expediente a favor de parte interesada (art. 62), con ocasién del
preceptivo trimite de audiencia (art. 91) vy, en ciertos casos, para poder
oir al piblico en general (art. 87) o a ciertos grupos de intereses y sindi-
catos (art. 130, 4).

La congruencia debe existir entre los medios y los fines. No puede
pensarse en eficacia si'la finalidad que persigue la actuacién administrativa
no ¢s actuada por el personal mis idéneo y mejor preparado. Aqui la Ley,
adelantandose al futuro Estatuto de funcionarios, suscita el candente tema
de la clasificacién del personal administrativo, adhiriéndose al principio de
que todo funcionario debe ocupar el puesto mas adecuado a su funcién
(articulo 35 y disposicién final 7.%).

RELACIONES HUMANAS

Toda la Ley estd impregnada de un sentido humano. La Administracién
utiliza el formalismo juridico no para encastillarse en él, sino para mejor
“servir’ a sus ciudadanos, que son hombres que obran como tales, con
ignorancia en la mayor parte de los casos de las normas de procedimiento
administrativo. A esta realidad responde la Ley a través de los siguientes
cauces:

— sirviendo a los ciudadanos;

— procurando molestarles lo menos posible;

— admitiendo la colaboracién que éstos le quieran prestar volunta-

riamente, y

— rigiendo todos sus actos, no sélo por el Derecho, sino también por

la Justicia.

La Ley crea un espirity de servicio al imponer a la Administracién la
carga de resolver todas las instancias que se le dirijan por las personas
directamente interesadas o declarar, en su caso, los motivos de no hacer-
lo (art. 70, 2). Para el caso de que contra todo lo regulado guarde silencio
la Administracién, la Ley interpreta dicho silencio en sentido negativo (ar-
ticulo 94), o excepcionalmente también en sentido positivo (art. 95). Es la
primera vez que asi se hace con caricter genérico en Espafia. Por tltimo,
los administrados pueden quejarse de las faltas en la actuacién administra-
tiva (art. 77) vy reclamar contra las tardanzas, desatenciones u otras anoma-
lias que observen en la Administracién (art. 35).

La Ley procura ser lo menos onerosa posible para los ciudadanos. Entre
los numerosos preceptos en que se traduce este espiritu pueden citarse:
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aquel que dispone que los horarios de despacho al piblico serin cémodos
a fin de no causar pérdidas de tiempo a los interesados (art. 37); aquel otro
que exime de la obligacién de comparecencia ante la Administracién mien-
tras no lo disponga una ley o un reglamento (art. 28), y, en fin, aquellos
en los que declara subsanables buena parte de los defectos de procedimiento
en que incurran los interesados (arts. 54 y 71).

La Ley suscita la cooperacién voluntaria de los ciudadanos en sus tareas
mediante la creacion en todas las esferas administrativas de Oficinas de Ini-
ciativas o Sugerencias encargadas de recibir, estudiar y comentar las ideas
del publico que sean conducentes a la mejora de la estructura, funciona-
miento y personal de los servicios administrativos (art. 34).

Por ultimo, 1a Ley establece por primera vez en Espafia la obligatorie-
dad de que la Administracién actiie no sélo con arreglo a Derecho, sino
sometida a criterios de Justicia. En efecto, la Ley dispone que los actos
administrativos se ajustarin no sélo al ordenamiento juridico, sino también
a los fines perseguidos por los propios actos (art. 40, 2). Por esta via se
introduce la posibilidad de la anulacién de actos administrativos por des-
viacién o abuso de poder (arts. 48, 1 y 115, 1).

. Hl. LOS RESPONSABLES DE LA EJECUCION DE LA LEY

La mayor parte de los preceptos de la Ley deben ser actuados por
cuantos intervienen en la actividad administrativa.

Hay, no obstante, algunas gestiones que la Ley encomienda nominati-
vamente a ciertos 6rganos. Y precisamente no resultard obvio recordar ahora,
antes que entre en vigor la Ley el proximo dia 1.° de noviembre, esas res-
ponsabilidades establecidas en la misma.

El mayor cimulo de responsabilidades recae sobre la Presidencia del
Gobierno. Pero también a las Secretarias Generales Técnicas, Gobiernos
Civiles y otras dependencias incumben ciertas misiones que no deben ser
olvidadas.

Examinémoslas por separado.

EL’' GOBIERNO

El Gobierno debe, segiin la Ley: v
— Recabar la competencia exclusiva para la creacién, modificacién y
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supresiéon de los 6rganos de la Administracién del Estado superiores
a Secciones y Negociados (art. 2.°, 1), encomendéindosele en espe-
cial la supresién de la duplicacién de funciones que pueda existir
entre diversos drganos (disposicién final 6.%).

— Sefialar antes del 19 del préximo mes de octubre cudles son los pro-
cedimientos especiales que por razdén de su materia no se entienden
derogados por la presente Ley (disposicién final 1.°, nim. 3).

— Ajustar a la Ley, y dentro de la especialidad de la materia, las
normas de procedimiento contenidas en la legislacion de Régimen local.

— Adaptar a esta Ley las normas de procedimiento de los organismos
autéonomos, segin propuesta que éstos deben elevar al Gobierno
antes del 17 de julio de 1959 (disposicién final 4.%).

— Promover cada tres afios las reformas que convenga introducir en
esta Ley a la vista de los actos y resultados que dicte la experlen-
cia (disposicién final 5.%).

PRESIDENCIA DEL GOBIERNO

1. La Presidencia del Gobierno debe crear un Servicio de Asesora-
miento e Inspeccién.

Segin la Ley de Régimen ]UI‘ldlCO, en relacién con el articulo 130 de
esta Ley, es preceptiva la aprobacién por la Presidencia del Gobierno de
cuantos proyectos de disposicién se refieran a materias de procedimiento
administrativo y también de personal y estructura organica. Pues bien, si
la competencia se extiende al nacimiento de las normas de procedimiento,
es logico que también alcance a la pureza en la ejecucién de las normas
asi nacidas, a fin de evitar corruptelas que las desmaturalice.

De acuerdo con esta interpretacidon, se hallan algunos preceptos .de la
Ley que expresamente aluden al control de diversos aspectos del procedi-
miento, y muy concretamente debe destacarse el parrafo 3.° del articulo 34
en cuanto dispone que la Presidencia del Gobierno establecerd un Servicio
de Asesoramiento e Inspeccién “para velar por la observacion de las normas
de procedimiento y conocer de las quejas”.

2.° La Presidencia del Gobierno debe dictar cuantas disposiciones com-
plementarias sean precisas para el cumplimiento de esta Ley.

En efecto, asi se desprende de la disposicién final 2.*. Para asegurar su
efectividad, se insiste en la necesidad de crear el Servicio de Asesoramiento
e Inspeccién que vigile de cerca el cumplimiento de la Ley, y de cuyos estu-
dios y experiencias surjan las propuestas de disposiciones complementarias
que la detallada ejecucion de toda ley exige.
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Existen, ademds, cuatro tipos de disposiciones que la Presidencia del
Gobierno debe adoptar por exigencia expresa de la Ley. Son:

— Dictar las disposiciones de normalizacién y racionalizacién adminis-

trativas que afecten a diversos Ministerios (art. 31).

— Discernir las dudas de competencia que puedan surgir en la inicia-
cidén y resolucién de los expedientes de autorizacién o concesién en
-que deban intervenir con facultades decisorias dos o méis Departa-
mentos ministeriales, y que en lo sucesivo deben tramitarse en pieza
Onica (arts. 39, 2 y 4).

— Dictar, a propuesta de los Ministerios de Ejército, Marina y Aire, los
preceptos de adaptacién de la presente Ley al peculiar caricter y
estructura de la actividad administrativa de dichos Ministerios (dis-
posicién final 2.%).

— Redactar conjuntamente con el Ministerio de Hacienda, y en el plazo
de un afio, el nuevo proyecto de Reglamento de las reclamaciones
econémico-administrativas en sustitucién del texto actualmente vigen-
te de 29 de julio de 1924 (disposicién final 3.%).

En cuanto a la normalizacién y racionalizacién es posible que la Presi-
dencia del Gobierno deba actuar con sumo tino. Por ello debera dictar el
minimo de normas, pero si impartir el mayor niimero de consejos posibles.
A estos efectos, la Seccién de Organizacién y Métodos de la Secretaria
General Técnica de la Presidencia puede servir de laboratorio permanente
de experiencias y consejos en ambas materias de pormalizacién y raciona-
lizacién administrativas. '

A fin de mantener la unidad de expediente y resolucién que con tanto
énfasis se mantiene en el articulo 39, se autoriza a la Presidencia del Go-
bierno para dictar las normas necesarias de aplicacién (parrafo 4.°), pero
con caricter previo serd preciso que por la Presidencia se realice un estudio
minucioso de los casos que ofrece la realidad, a fin de dictar las normas-tipo.
que la experiencia aconseje en cada caso.

Por cuanto hace referencia a la adaptacién a la nueva Ley de la actua-
cién administrativa de los Departamentos militares y de las reclamaciones
econdémico-administrativas, la Presidencia debera crear las Comisiones mixtas
necesarias a fin de diligenciar estos cometidos con la mayor prontitud.

3.° La Presidencia del Gobierno debe, segiin la ley, controlar las siguien-
tes actuaciones:

— Las reiteradas o excesivas peticiones de datos o estadisticas de que
sea objeto un Centro u organismo ptblico a fin de proveer lo per-
tinente (art. 32, 3).

~— Las quejas a que puedan dar lugar las tardanzas, desatenciones y
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otras anomalias administrativas y que no sean atendidas por las
Oficinas de Reclamaciones que deben existir en todos los Minis-
terios, organismos auténomos y grandes unidades administrativas (ar-
ticulo 34, 2).

‘— El horario de despacho al piblico en las oficinas de la Administracién
civil del Bstado en la capital del reino, coordinindolo con el horario
laboral en determinados casos y procurando que sea lo suficiente-
mente amplio para que no se causen pérdidas de tiempo a los inte-
resados (art. 37, 3). )

— La queja que el articulo 77 de la Ley regula contra los defectos de
tramitacién, y en especial los que supongan paralizacién, infraccién
de los plazos preceptivamente sefialados u omisién de tramites que
puedan subsanarse antes de la resolucién definitiva del asunto (ar-
ticulo 77, 4).

— El trimite del recurso de siplica o alzada ante el Consejo de Mi-
nistros (art. 122, 3).

LOS SECRETARIOS GENERALES TECNICOS

Los Secretarios generales técnicos o0, en su defecto, los Subsecretarios,

deben, segin la Ley:

— Actuar dentro de los Departamentos respectivos los criterios de nor-
malizacién y racionalizacién del trabajo administrativo (art. 31).
— Revisar periédicamente los cuestionarios e impresos a fin de simpli-

ficarlos al maximo (art. 32, 2).

— Informar al piblico acerca de los fines, competencia y funcionamiento
del respectivo Departamento a través de las Oficinas de Informacién
y de la edicion de publicaciones ilustrativas sobre tramitacién de
expedientes, diagramas de procedimiento, organigramas, sefializacién
de edificios y cualquier otro método adecuado (art. 33).

— Organizar dentro de cada Departamento una Oficina de Iniciativas
y Reclamaciones a fin de recibir, estudiar y comentar las sugerencias
de los funcionarios y del piiblico conducentes a la mejora de la es-
tructura, funcionamiento y personal de los servicios administrativos
y atender las quejas a que puedan dar lugar las tardanzas, desaten-
ciones y otras anomalias que se observen en el funcionamiento del
mismo (art. 34). .

— Informar todos los proyectos de disposicién de caracter general rela-
tivos a su Departamento antes de ser sometidos al drgano competente
para promulgarlos.
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— Efectuar cada tres afios una reclasificacion de los puestos de trabajo
de su Departamento, distinguiendo lo puramente burocritico de los
técnicos o facultativos a fin de dar cumplimiento a lo determinado
en el articulo 35 de la Ley (disposicién final 7.*).

LOS GOBERNADORES CIVILES

Los Gobernadores civiles deben, segiin la Ley:

— Crear dentro del Gobierno Civil una Oficina de Informacién al pu-
blico acerca de los fines, competencia y funcionamiento de todas las
dependencias civiles de la Administracién central en la provincia,
facilitando esta tarea a través de publicaciones ilustrativas y otras
tareas similares (art. 33, 2).

— Velar para que el horario de despacho en todas las oficinas piiblicas
de la provincia sea uniforme y lo suficientemente amplio para que
resulte Wtil y comodo a los interesados (art. 37, 3).

— Recibir y cursar toda instancia o escrito relacionado con el procedi-
miento administrativo dirigido a cuvalquier 6rgano de la Administra-
cién civil del Estado que radique en la propia o distinta provincia.
En esta tarea pueden ser auxiliados principalmente por las Oficinas
de Correos y accidentalmente por las Delegaciones provinciales en
relacién con la documentacién dirigida a otros érganos del mismo
Departamento (art. 66).

DA-1958, nims. 008-009. ANTONIO CARRO MARTINEZ. La ejecucion de la Ley de Procedimiento ad...



	bTitulo: DA-1958, núms. 008-009. ANTONIO CARRO MARTÍNEZ. La ejecución de la Ley de Procedimiento ad...


